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摘要 贫困 是 人 类 发 展 面临 的 重大 挑战 ， 特 别 是 长 期 困扰 中 国 在 内 的 发 展 中 国家 的 世界 性 难题 。 随 着 2020 年 
实现 农村 绝对 贫困 人 口 脱贫 和 贫困 县 摘 幅 ， 新 时 代 中 国 的 反 贫困 重点 也 将 发 生根 本 性 转变 ， 即 从 解决 绝对 贫 
困 地 区 的 精准 脱贫 转变 为 综合 施 策 推 动 相 对 贫困 地 区 的 高 质量 发 展 。 文 章 从 个 人 和 区 域 尺 度 可 持续 性 入 手 ， 
初步 构建 了 相对 贫困 地 区 高 质量 发 展 的 概念 模型 ， 解 析 了 2020 年 之 后 内 部 与 外 部 约束 条 件 ， 提 出 了 确保 脱贫 
不 返贫 且 高 质量 发 展 的 综合 施 策 路 径 。 提 出 建议 : 引导 人 口 及 发 展 要 素 合理 流动 ， 重 塑 城镇 乡村 互动 与 等 值 
发 展 面 狐 ， 深 入 推动 资源 和 生态 优势 价值 化 ， 聚 焦 青 藏 高 原 等 深度 贫困 地 区 重点 攻坚 ; 将 “十 四 五 ”作为 应 
对 相对 贫困 长 期 性 的 起 步 期 ， 制 定 灵 活 精准 的 相对 贫困 人 口 和 地 区 识别 标准 ， 注 重 各 类 反 贫 困 政 策 工 具 与 资 
源 的 整合 ， 形 成 集中 式 、 分 布 式 、 流 动 式 相 结 合 的 高 质量 基础 设施 和 公共 服务 保障 体系 。 


关键 词 ”相对 贫困 地 区 ， 可 持续 生计 ， 综 合 效益 ， 高 质量 发 展 ， 区 域 协调 
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贫困 是 人 类 发 展 面临 的 重大 挑战 ， 也 是 长 期 困扰 ，” 减 贫 人 口 最 多 的 国家 ， 也 是 率先 完成 联合 国 千 年 发 展 
包括 中 国 在 内 的 发 展 中 国家 的 世界 性 难题 ， 在 联合 。 目标 的 国家 和 地 区 之 一 。 按 照 世 界 银 行 绝对 贫困 线 
E 2030 年 可 持续 发 展 目标 (SDGs) 中 ， 消 除 贫 困 位 。 标准 测算 ， 至 2012 年 中 国 贫困 人 口 减少 了 7.9 亿 和 人， 
列 17 项 目标 之 首 。 经 过 改革 开放 40 年 的 反 贫困 实践 ， 占 全 球 同期 减 贫 人 口 总 数 的 70% DA EP", H 2013 年 
中 国 在 解决 绝对 贫困 方面 取得 卓越 成 就 ， 成 为 世界 上 我国 实施 精准 扶贫 战略 以 来 ， 中 国 反 贫困 事业 进 一 
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步 取得 历史 性 突破 ， 按 照 2011 年 确定 的 农民 人 均 纯 
ICA 2 300 75 (2010 年 不 变价 ) 的 国家 扶贫 标准 ， 我 
国 贫困 人 口 从 2012 年 底 的 9899 万 人 减少 到 2018 年 
底 的 1660 万 人 ,平均 每 年 减 贫 人 口 1373 万 人 ,贫困 
发 生 率 也 由 10.296 下 降 到 1.7% ( 图 1) 。 不 难 预见 ， 
到 2020 年 中 国 将 实现 消除 绝对 贫困 人 口 的 目标 ， 这 将 
成 为 世界 反 贫 困 史 上 的 重要 里 程 碑 。 与 此 同时 ， 也 需 
清醒 地 认识 到 ， 面 向 “两 个 一 百年 ”的 奋斗 目标 ， 中 
国 绝对 贫困 人 口 脱贫 和 贫困 县 摘 帽 ， 并 不 意味 着 贫 

消失 和 反 贫 困 工 作 终 结 。 在 2020 年 以 后 ， 贫 困 还 将 以 
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i 区 域 发 展 战略 


发 展 水 平 与 全 国平 均 水 平 的 比例 关系 尚未 根本 改变 。 
也 就 是 说 ， 在 脱贫 攻坚 阶段 解决 了 贫困 地 区 的 绝对 贫 
困 ， 但 返贫 风险 仍然 存在 、 相 对 贫困 问题 依然 严峻 ， 
由 生存 性 贫困 逐步 向 发 展 性 贫困 转变 、 由 单一 收入 贫 
困 向 多 维 贫困 转变 ， 且 人 口 老龄 化 导致 贫困 等 成 为 新 
的 脱贫 挑战 。 未 来 ,这些 相对 贫困 地 区 如 何 高 质量 
发 展 并 与 其 他 地 区 同步 实现 现代 化 ， 将 是 相 较 于 解 
决绝 对 贫困 阶段 而 言 更 具 系 统 性 的 持久 战 。 为 此 ， 
“十 四 五 ”时 期 ， 依 然 要 重视 反 贫困 问题 ， 把 反 贫困 
工作 的 重点 从 解决 绝对 贫困 地 区 的 精准 扶贫 ， 逐 步 转 


相对 贫困 形式 存在 ， 其 长 期 性 、 艰 巨 性 及 复杂 性 仍然 ” 变 为 综合 施 策 推 动 相对 贫困 地 区 的 高 质量 脱贫 ， 并 以 
i 存在 ， 以 解决 相对 贫困 为 主 的 反 贫困 工作 还 将 继续 。 高 质量 脱贫 推动 区 域 高 质量 发 展 上 来 。 
相对 贫困 反映 了 收入 水 平 低 于 社会 平均 收入 一 定 ——! 
Y N ` 木 xE HEB > N Pt 
CO 程度 的 社会 生活 状态 ， 突 出 表现 在 收入 差距 拉 大 ,并 | TEXTESERPEDCIS DERE ACRES EEA 
S 由 此 导致 部 分 低 收 入 人 口 在 生产 生活 、 社 会 参与 等 方 一 般 而 言 ， 区 域 高 质量 发 展 是 在 经 济 效益 持续 
© 面 边缘 化 和 弱势 化 1， 国际 上 将 全 部 人 口 收入 中 位 ”增长 过 程 中 ， 生 态 效益 和 社会 效益 基本 同步 的 增长 
E 数 的 50% 一 60% 以 下 作为 相对 贫困 线 。 按 此 标准 ， 中 过 程 ， 并 呈现 因 地 域 功能 不 同 而 分 异 出 各 种 发 展 模 
总 国 相对 贫困 人 口 的 总 数 及 区 域 分 布依 然 具 有 稳定 性 ， UM. pobres oti ARE VIO E Eod: 追求 区 域 
~ 即便 国定 贫困 市 、 县 全 部 脱贫 摘 帽 ， 这 类 县 域 的 经 济 间 效 益 等 值 ， 要 求 缩小 经 济 差距 且 将 生态 、 社 会 价值 
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图 1 1978—2018 年 中 国 贫困 8 人口 总 数 与 贫困 发 生 率 变化 


89612020 年 .第 35 卷 .第 7 期 


202303.08958v1 


chinaXiv 


化 ， 以 由 经 济 效益 、 社 会 效益 和 生态 效益 构成 的 人 均 
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我 国 相对 贫困 地 区 高 质量 发 展 内 涵 及 综合 施 策 路 径 


课 赋 相 一 致 的 生计 策略 ， 从 而 实现 自身 效用 最 大 化 。 


差距 不 断 缩小 为 标志 ; 既 要 寻求 短期 效益 最 优 ， 又 要 
顾及 长 远 效 益 最 优 ， 建 立 在 社会 经 济 系统 与 资源 环境 
系统 的 可 持续 发 展 之 上 ， 在 短期 侧重 增强 经 济 苋 争 力 
的 同时 ， 也 要 有 利于 生态 系统 的 可 持续 性 及 社会 公平 
ppp 5 

在 相对 贫困 地 区 ， 其 高 质量 发 展 在 区 域 尺 度 上 表 
现 为 短期 和 长 期 均 实现 经 济 效益 、 社 会 效益 、 生 态 效 
益 的 同 向 发 展 ， 当 在 近期 无 法 有 效 消除 区 域 间 人 均 差 
距 时 ， 可 以 通过 基本 公共 服务 等 值 化 为 载体 促进 区 域 
高 质量 发 展 ， 这 与 个 人 尺度 上 相对 贫困 人 口 的 可 持续 
生计 建设 是 高 度 一 致 的 (图 2 ) 。 

可 持续 生计 反映 在 制度 因子 、 风 险 因 子 和 脆弱 环 
境 约 束 下 ,微观 主体 能 够 保持 乃至 增强 资产 基础 ( 包 
括 人 力 资本 、 金 融资 本 、 社 会 资本 、 物 质 资本 和 自然 
资本 ) ， 并 且 在 面临 外 界 冲击 和 压力 时 能 够 恢复 的 谋 
生 方式 1。 一 方面 ， 可 持续 生计 强调 包括 自然 资本 
在 内 的 生计 资产 对 生计 策略 的 重要 性 ， 其 生计 是 通 
过 投资 形成 适合 自身 状况 的 资本 组 合 ， 并 选择 与 资产 


相对 贫困 地 区 可 持续 性 
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可 见 ， 可 持续 生计 框架 在 微观 主体 经 济 活动 和 区 域 高 
质量 发 展 之 间 建 立 起 桥梁 ， 为 从 微观 上 理解 人 类 活动 
和 自然 地 理 环境 的 冲突 与 耦合 提供 了 新 的 视角 。 另 一 
方面 ， 可 持续 生计 还 强调 改善 微观 主体 发 展 面临 的 制 
度 环境 、 风 险 环境 的 重要 性 ， 认 为 良好 的 制度 设计 和 
基础 设施 是 农户 增强 资产 积累 、 改 善 生 计 行 为 的 前 
提 条 件 。 这 需要 区 域 中 的 地 方 政府 从 社会 福利 最 大 
化 的 目标 出 发 ,通过 提供 “支持 性 环境 ” (enabling 
environment) 、 消 除外 部 影响 、 提 供 公 共产 品 等 降低 
个 体 生计 资本 的 形成 成 本 ， 从 而 改善 相对 贫困 人 口 生 
计策 略 的 选择 。 

也 就 是 说 ,个 人 尺度 下 获得 的 知识 和 技能 的 人 力 
资本 、 现 金 流 资 本 化 的 金融 资本 、 生 产生 活 物资 的 物 
质 资本 等 不 断 累积 放大 ， 使 区 域 经 济 效益 增加 ; 通讯 
设施 、 基 础 设施 、 公 共 服 务 设施 等 物质 资本 ， 以 及 对 
外 部 企业 或 组 织 联系 机 会 的 社会 资本 等 的 累积 ， 珊 来 
了 区 域 社会 效益 增加 ; 土地 和 水 自然 资源 存量 、 生 
态 服 务 功能 、 灾 害 风 险 防 范 等 自然 资本 和 资源 利用 技 
术 、 污 染 处 置 技 术 人 力 
资本 ， 以 及 生产 工具 等 
物质 资本 的 改善 ， 有 利 
于 区 域 生态 效益 增加 。 
最 终 ， 至 区 域 尺度 时 ， 


人 力 资本 


农 
金融 资本 = 将 意味 着 相对 贫困 地 区 
2 的 可 持续 发 展 能 力 系 统 
SEO 性、 整体 性 累积 放大 ， 
社会 资本 能 
力 相对 贫困 地 区 与 相对 贫 


困 人 口 的 可 持续 性 发 展 
目标 相互 促进 ， 并 共同 
构成 了 以 可 持续 性 为 标 
尺 的 新 时 代 相 对 贫困 地 
区 高 质量 发 展 。 


物质 资本 
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图 2 相对 贫困 地 区 高 质量 发 展 的 区 域 与 个 人 尺度 可 持续 性 模型 框架 
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2 相对 贫困 地 区 高 质量 发 展 的 约束 条 件 


根据 相对 贫困 地 区 高 质量 发 展 的 基本 内 涵 ， 以 及 
区 域 与 个 人 尺度 可 持续 性 的 一 致 性 ， 对 2020 年 全 面 解 
决绝 对 贫困 之 后 我 国 相 对 贫困 地 区 高 质量 发 展 的 约束 
条 件 作 进一步 推断 ， 还 存在 以 自然 承载 力 与 自我 发 展 
能 力 的 内 部 约束 条 件 ， 以 及 区 域 差距 与 全 球 变化 的 外 
部 约束 条 件 。 

2.4 内 部 约束 : 自然 承载 力 与 自我 发 展 能 力 
2.1.1 自然 承载 力 与 生计 脆弱 性 

自然 承载 力 由 资源 、 环 境 、 生 态 和 灾害 4 个 维度 
的 可 持续 属性 构成 " 。 相 对 贫困 地 区 自然 地 理 条 件 复 
杂 多 样 ， 导 致 当地 自然 承载 力 的 原 值 低 , 已 被 人 类 占 
用 的 承载 力 余 量 少 ， 未 来 可 供 持续 利用 的 承载 力 潜力 
小 。 

我 国土 地 资源 要 素 的 强 约束 区 域 主要 分 布 于 青藏 
高 原 、 驳 许 哪 湘 赣 、 云 贵 高 原 等 地 区 ; 水 资源 要 素 的 
强 约束 区 域 集中 成 片 分 布 于 黄 淮海 平原 、 黄 土 高 原 、 
东北 平原 、 河 西 走廊 、 四 川 盆 地 等 地 区 ; 生态 要 素 的 
强 约 束 区 域 集中 分 布 在 新 疆 南 疆 、 青 藏 高 原 、 黄 土 高 
原 地 区 及 阿拉 善 盟 、 云 贵 高 原 、 秦 巴 一 武陵 山区 、 华 
南山 地 丘陵 等 地 区 。 

从 要 素 空间 匹配 来 看 ， 土 地 一 水 资源 约束 在 黄 淮 


2.1.2 长 效 可 持续 生计 与 自我 发 展 能 力 

我 国 相对 贫困 地 区 集中 分 布 在 青藏 高 原 上 腹地、 太行 
山区 、 秦 巴山 地 、 武 陵 山 区 、 乌 蒙 山区 、 桂 西山 区 等 地 
区 ， 远 离 江河 干流 和 下 游 低 平 地 及 社会 经 济 较 先进 的 区 
域 性 中 心 城市 ， 这 种 边缘 性 和 相对 封闭 性 格局 长 期 以 
来 基本 保持 不 变 ， 受到 区 外 物质 与 能 量 输 入 的 天 然 阻 
WE. 设施 配 套 受 限 、 先 进 技术 扩散 述 缓 “。 加 之 公共 卫 
生 、 医 疗 服务 和 教育 水 平 较 低 ， 局 部 地 区 依旧 存在 脱贫 
后 返贫 的 隐患 ， 这 无 疑 会 降低 脱贫 稳定 性 。 

在 经 济 发 展 方面 ， 相 对 贫困 地 区 自身 城镇 化 和 工 
业 化 水 平 低 ， 中 心 城市 (镇 ) 的 集聚 能 力 弱 、 乡 村 
聚落 分 散 ; 产业 结构 比较 单一 ， 产 业 融 合 带 动能 
不 足 ， 且 市 场 体系 建设 滞后 ， 致 使 市 场 对 资源 的 配置 
作用 难以 充分 发 挥 ; 产业 基础 的 薄弱 及 实用 人 才 的 缺 
乏 ， 难 以 充分 激活 农村 发 展 的 潜力 ; 水 土 资源 条 件 、 
能 源 矿 产 资源 、 自 然 和 文化 旅游 资源 等 资源 价值 未 能 
充分 实现 。 我 国 当前 反 贫困 工作 中 ， 依 然 侧 重 于 对 农 
村 贫困 户 物 质 经济 基 础 的 改善 ， 对 边缘 贫困 群体 非 经 
济 层面 的 个 人 自我 发 展 能 力 培 育 不 足 ， 这 导致 返贫 风 
险 的 结构 性 因素 仍然 存在 。 

2.2 外 部 约束 : 区 域 差距 与 全 球 变化 
2.2.1 区 域 差 距 与 传统 路 径 依赖 
区 域 发 展 不 平衡 问题 对 于 相对 贫困 地 区 的 治理 而 


海平 原 和 天 山北 坡 等 地 区 、 土 地 一 生态 约束 在 青藏 高 
原 和 云贵 高 原 及 南方 山地 丘陵 地 区 、 生 态 一 水 约束 在 
黄土 高 原 地 区 十 分 显著 ""。 不 难看 出 ， 我 国 相对 贫困 


言 依旧 是 重要 约束 。 尽 管 2020 年 我 国 将 实现 贫困 县 全 
部 摘 帽 ， 但 在 东 、 中 、 西 部 发 展 不 均衡 ， 城 乡 发 展 差 
距 ， 以 及 区 域 差距 和 城乡 差距 形成 的 县 加 效应 下 ， 如 


地 区 地 貌 结构 以 山地 丘陵 为 主 ， 自 然 承 载 力 在 这 些 维 
EFREN, ARER RAMZ HRA HYE, 
CPER RE BUREE MWAK RISE, FAXA Ee 
通常 为 江河 流域 的 分 水 岭 和 源 地 ， 人 口 发 展 、 经 济 增 
长 、 污 染 物 排放 等 承载 对 象 的 压力 ， 易 触发 区 域 生态 
系统 、 地 质 环 境 、 环 境 容量 等 承载 体 的 响应 ， 使 之 受 
到 水 土 流失 、 土 地 石 漠 化 与 沙漠 化 威胁 ,造成 生态 环 
境 退 化 、 人 地 关系 失调 1。 
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果 以 经 济 理性 作为 普遍 遵循 ， 那 么 市 场 经 济 条 件 下 相 
对 贫困 地 区 及 乡村 资源 的 人 均 占 有 不 足 、 分 配 不 均 所 
产生 相对 贫困 群体 的 边缘 化 未 能 扭转 ， 区 域 落差 和 城 
乡 落差 将 无 法 根本 性 转变 。 

近 10 年 以 来 甘肃、 青海 、 西 藏 、 云 南 、 贵 州 、 
广西 等 脱贫 任务 重 的 省 份 与 其 他 省 份 的 经 济 发 展 差距 
仍 在 增 大 ， 人 均 国内 生产 总 值 (GDP ) 差 值 由 2010 年 
的 30615 元 上 升 为 2018 年 的 52342 元 。 特 别 是 在 我 
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E] 14 个 连 片 贫困 区 ， 尽 管 贫困 发 生 率 大 幅 降低 ， 已 
“ 摘 帽 ”贫困 县 快速 缩减 〈 图 3 ) ,但 按照 相对 贫困 
的 视角 考量 ， 连 片 贫 困 区 仍 远 低 于 全 国 的 平均 水 平 ， 
且 绝 对 差距 进一步 拉 大 。2018 年 ， 连 片 贫困 区 中 人 
均 GDP 最 高 的 四 省 藏 区 人 均 GDP 仅 为 全 国 的 58.3%。 
而 且 ， 从 绝对 数量 来 看 ，2018 年 各 片区 人 均 GDP 与 全 
国平 均 水 平 的 差距 进一步 拉 大 ，2018 年 人 均 GDP 与 
全 国平 均 水 平 的 差距 增 量 基本 都 在 10000 元 以 上 。 通 
过 对 连 片 贫困 区 内 部 的 对 比 发 现 ， 内 部 的 发 展 差距 进 
一 步 加 剧 ， 在 四 省 藏 区、 六 盘山 区 、 罗 雷山 区 和 西藏 
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区 的 人 均 GDP 极 大 值 与 极 小 值 的 差 值 均 在 10 倍 以 上 
(图 4) 。 无 论 在 全 国 层面 ， 还 是 城乡 间 、 城 市 和 农 
村 内 部 ， 巨 大 的 收入 与 发 展 差距 容易 导致 新 产业 、 新 
路 径 承 接 能 力 受 限 ， 难 以 摆脱 传统 路 径 依赖 ， 使 得 
对 贫困 从 暂时 性 状态 演变 为 长 期 状态 。 
2.2.2 全 球 化 、 北 全 球 化 与 发 展 韧 性 

经 济 全 球 化 、 全 球 气候 变化 等 全 球 尺度 的 冲击 和 
趋势 会 对 区 域 层 面 造成 影响 ， 而 相 比 发 达 地 区 ， 其 负 
效应 的 影响 程度 对 相对 贫困 地 区 更 为 凸显 。 

在 当前 及 未 来 “全 球 化 ”与 “ 逆 全 球 化 ”并 存 的 
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图 4 2013—2018 年 中 国 连 片 贫困 区 人 均 GDP 变化 


Q 4 £115. semi 809 


ChinaXiv 合 作 期 刊 


E 区 域 发 展 战略 


202303.08958v1 


chinaXiv 


国际 形势 下 ， 我 国 经 济 下 行 压力 较 大 ， 外 部 环境 的 不 
确定 性 增 大 ， 相 对 贫困 地 区 产业 就 业 等 方面 约束 性 增 


力 、 战 略 区 位 、 系 统 整体 性 等 构成 的 地 域 功能 适宜 性 
空间 分 布 相 吻 合 ; O 实现 相对 贫困 地 区 的 区 域 发 展 数 


强 。 特 别 是 受 中 美 经 贸 关 系 的 影响 ， 二 加 世界 经 济 走 
弱 等 因素 ， 未 来 我 国 的 贸易 可 能 会 有 更 多 的 不 确定 性 
隐忧 ， 投资、 生产 、 消 费 将 会 受到 一 定 的 冲击 。 

同时 ， 在 全 球 气候 增 暖 的 趋势 下 ， 相 对 贫困 地 区 
受气 候 变化 的 影响 更 为 严峻 。 相 对 贫困 人 口 获取 各 种 
生计 资本 的 能 力 受 限 ， 也 减少 了 谋生 活动 选择 范围 ， 
加 剧 了 生计 风险 度 和 脆弱 度 """。 这 些 因素 将 影响 相 
对 贫困 地 区 的 经 济 发 展 及 农村 人 口 增收 的 能 力 ， 而 这 
种 外 部 环境 的 长 期 性 和 复杂 性 也 决定 了 巩固 、 拓 展 脱 
贫 成 果 的 长 期 性 和 持续 性 。 

从 地 缘 政治 视角 来 看 ， 相 对 贫困 地 区 多 地 处 我 国 
边境 地 带 ， 在 国防 安全 、 生 态 安全 、 民 族 安全 格局 中 
具有 十 分 重要 的 地 缘 影 响 ， 在 历史 、 现 实 并 在 未 来 领 
土 安全 、 民 族 团结 和 社会 稳定 大 局 中 都 将 扮演 重要 而 
独特 的 角色 。 


3 相对 贫困 地 区 高 质量 发 展 综合 施 策 路 径 


按照 全 国 区 域 发 展 格局 演变 规律 和 相对 贫困 地 区 高 
质量 发 展 的 概念 模型 ， 未 来 相对 贫困 地 区 的 高 质量 发 展 
目标 在 个 人 尺度 体现 为 : O 实现 收入 获得 ， 相 对 贫困 
人 口 参与 生产 生活 和 生态 保护 活动 的 综合 价值 得 以 全 面 
发 挥 ， 收 入 水 平和 生活 质量 明显 提高 ; CO 实现 能 力 获 
得 ， 基 本 公共 服务 等 值 化 的 同时 ， 相 对 贫困 人 口 的 发 展 
能 力 、 发 展 条 件 、 发 展 机 会 等 得 到 提升 ， 抵 抗 市 场 风 
险 和 自然 风险 的 能 力 得 到 改善 ; © 实现 精神 获得 ， 培 
育 相 对 贫困 人 口 的 个 人 内 生动 力 、 提 升 社会 和 文化 资 
本 ,在 尊严 和 自我 实现 方面 的 精神 需求 得 到 满足 。 

在 区 域 尺 度 则 体现 为 : O 实现 人 口 与 经 济 的 空间 
均衡 ， 逐 步 实现 各 相对 贫困 地 区 的 人 口 和 经 济 在 总 量 
中 所 占 比 重 基 本 一 致 ， @ 实现 人 口 经 济 与 相对 贫困 地 
区 的 地 域 功能 适宜 性 空间 均衡 ， 以 人 口 经 济 规模 在 自 


量 增长 与 质量 增长 的 空间 均衡 。 为 此 ， 突 破 内 外 约束 
条 件 并 创新 相对 贫困 地 区 发 展 模式 ,综合 施 策 路 径 的 
重点 有 4 个 方面 。 
3.1 引导 人 口 及 发 展 要 素 合理 流动 ， 跨 区 域 互 动 形 

成 先 富 帮 有 后 富 的 新 格局 

站 在 全 局 视角 谋划 跨 区 域 先 富 帮 后 富 的 新 格局 ， 
将 引导 相对 贫困 地 区 人 口 及 发 展 要 素 合理 流动 作为 关 
键 。 针 对 我 国 相对 贫困 地 区 在 生态 空间 内 人 口 规模 仍 
然 偏 大 、 农 业 空间 内 人 口 密 度 仍然 偏 高 的 现状 ， 进 一 
步 玻 散 生 态 敏感 和 重要 地 区 、 粮 食 安全 保障 和 重要 农 
产品 供给 地 区 的 超载 人 口 ， 采 取 有 效 玻 散 途 径 ， 适 度 
地 降低 人 口 规模 与 密度 。 在 大 尺度 上 ， 依托 城市 群 、 
都 市 圈 发 展 ， 推 动 相对 贫困 地 区 超载 人 口 向 城市 群 地 
区 及 其 内 部 的 都 市 圈 集 聚 ， 建 立 相 对 贫困 地 区 超载 人 
口 茧 解 ， 以 及 资源 配置 、 市 场 融入 的 引导 机 制 ， 重 点 
提升 玻 解 人 口 迁 徙 能 力 和 再 就 业 能 力 的 培育 。 在 中 小 
尺度 上 ,合理 配置 人 口 的 空间 分 布 ， 按 照 主体 功能 定 
位 形成 人 口 分 布 的 中 心 一 边缘 模式 ， 引 导 人 口 经 济 向 
中 心 城市 集聚 ， 建 立 相 对 贫困 地 区 城乡 间 人 口 相 互 流 
动机 制 ， 带 动 城乡 一 体 化 发 展 。 

在 提升 全 国 整 体 城镇 化 水 平 的 同时 ,使 相对 贫困 
地 区 能 按照 主体 功能 定位 ， 遵 循 生 活 空间 宜 居 、 生 产 
空间 集约 、 生 态 空间 秀美 的 要 求 ， 实 现 国土 空间 开发 
保护 格局 的 系统 优化 。 此 外 ， 强 化 贯穿 沿海 与 内 陆地 
带 的 东西 向 开发 轴 带 建设 ,完善 形成 新 时 期 跨 区 域 互 
动 的 国土 空间 开发 基本 骨架 。 建 议 进 一 步 延伸 既 有 沿 
长 江 通 道 和 陆桥 通道 ， 以 川 藏 铁路 建设 为 契机 ， 将 沿 
长 江 通 道 发 展 轴 带 由 川 演 地 区 向 西 延 伸 ， 串 联 拉 院 、 
林芝 等 青藏 高 原 的 重要 节点 城市 ， 并 与 中 巴 、 孟 中 印 
缅 经 济 走廊 联系 互动 ， 面 向 新 亚 欧 大 陆桥 共 建 机 遇 ， 
将 陆桥 通道 发 展 轴 带 由 天 山北 坡 城市 群 向 西 延伸 至 边 


vA 


然 承载 力 可 承载 区 间 内 为 底线 ; O 实现 与 由 自然 承载 
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境地 区 ,提升 内 外 联动 、 双 向 互 济 的 纽带 作用 。 同 
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时 ， 增 加 珠江 一 西江 发 展 轴 带 ， 改 变 长 江 以 南 缺 少 东 
西向 发 展 轴 带 的 局 面 一 一 以 粤 港 澳 大 湾 区 为 龙头 带 
动 ， 为 小 西南 地 区 注入 经 济 增长 活力 的 同时 ,促进 拓 
展 面向 中 南 半 岛 、 北 部 湾 治 岸 、 东 盟 各 国 为 主 的 对 外 
经 济 双向 合作 空间 。 
3.2 立足 区 域 综合 承载 力 客观 条 件 ， 重 塑 城镇 乡村 
互动 与 等 值 发 展 的 新 面貌 
城镇 化 是 现代 化 的 必由之路 ,但 城镇 化 水 平 并 不 
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等 于 现代 化 水 平 ， 只 有 健康 的 符合 区 域 综合 承载 力 客 
观 条 件 的 城镇 化 才 是 相对 贫困 地 区 走向 现代 化 的 正确 
道路 。 世 界 城镇 化 历程 证 明了 这 一 点 ， 在 拉丁 美洲 等 
地 区 存在 着 高 城镇 化 水 平 但 现代 化 水 平 并 不 高 的 现象 
(图 5 和 6)。 因 此 ,我国 的 城镇 化 进程 必须 走 健康 
可 持续 的 城镇 化 道路 。 相 对 贫困 地 区 承载 力 特征 决定 
了 通常 不 具备 大 规模 、 集 中 式 城 镇 建设 的 条 件 ， 而 局 
部 适宜 建设 区 空间 分 布 亦 较为 分 散 。 基 于 这 一 客观 条 


0 5000 km 
LL | Be 
poU UU > cum UR 


- 


城镇 化 率 NH >80% ENS] 60% 一 80% 


= EE mmm <20%  LIXXH 


e 
g = A n 
E ] : 

$e 


onn 
Axa 


0 5000 km 
Lo] 


人 类 发 展 指数 — EN dm E x 


(nsn r a a NN 
pr p 


Pa 
n: -— 


图 6 2018 年 世界 人 类 发 展 指数 (HDI) 分 布 


© 中 图 科学 注 院 刊 |901 


ChinaXiv 合 作 期 刊 


i 区 域 发 展 战略 


202303.08958v1 


chinaXiv 


件 ， 重 塑 相对 贫困 地 区 城乡 新 面貌 : 一 方面 ， 构 建 以 
综合 性 的 城区 为 核 、 若 干 功 能 城镇 (园区 ) 为 节点 的 
“一 核 多 组 团 式 ”中 心 城市 。 培 育 中 心 城市 的 集聚 和 
辐射 作用 ， 加 大 中 心 城市 集约 紧凑 程度 ， 完 善 城市 配 
套 设施 ， 突 出 生产 中 心 、 商 品 集散 中 心 、 技 术 信 息 中 
心 、 科 教 文 卫 服 务 中心 等 综合 服务 功能 ,带动 相对 贪 
困 地 区 腹地 从 相对 封闭 向 全 方位 开放 转变 ,促进 区 域 
投资 环境 改善 和 贫困 地 区 面貌 改变 ， 以 中 心 城市 的 现 
代 化 引领 整体 发 展 。 另 一 方面 ， 以 县 城 和 重点 镇 为 公 
共 服 务 等 值 化 的 空间 载体 ， 结 合 地 方 能 源 矿产 开发 与 
加 工 、 生 物资 源 及 农 副 产品 加 工 贸易 、 自 然 和 人 文 旅 
游资 源 利 用 等 资源 主导 型 产业 的 发 展 布局 ， 以 据点 式 
小 城镇 开发 为 主体 形态 ， 推 进 相 对 贫困 地 区 城镇 化 进 
程 。 

应 摆脱 城镇 化 的 规模 与 速度 束缚 ， 探 索 重生 态 环 
境 、 重 生活 品质 、 重 百姓 感受 、 重 可 持续 发 展 的 新 型 
城镇 化 发 展 模式 ， 注 重 静 怡 、 美 丽 、 幸 福 的 生活 方 
式 ， 使 居民 在 经 济 上 未 必 属 于 收入 领先 ， 但 在 生活 上 
具有 较 高 幸福 指数 。 未 来 将 半 城 镇 化 作为 相对 贫困 地 
区 城镇 化 空间 形态 的 一 种 补充 形 
式 ， 发 挥 山地 丘陵 地 区 旅游 休闲 
资源 、 能 源 与 矿产 资源 及 生物 与 
农 副 产品 资源 优势 ， 变 地 理 位 置 
偏远 劣势 为 专业 小 市 场 发 育 及 物 
流 运输 业 发 展 的 后 发 优势 ， 通 过 
半 城 镇 化 、 非 农 产 业 化 和 农业 现 
代 化 的 一 体 化 发 展 ， 推 动 主要 就 
业 形 式 、 收 入 来 源 构成 、 公 共 服 
务 和 基础 设施 条 件 、 生 活 方式 和 
社区 文化 等 方面 与 城镇 化 地 区 相 z 
接近 。 

此 外 ， 相 对 贫困 地 区 综合 承 
载 力 的 复杂 性 要 求 必 须 对 城镇 
乡村 格局 进行 精细 化 管理 ， 实 施 


司 家 重点 生态 功能 
国 国 2010 年 首 批 
[i 2016 年 新 增 
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可 行 性 研究 ， 评 估 资 源 环境 支撑 条 件 ; 在 规划 先行 的 
同时 ， 引 导 城 乡 建设 过 程 的 集约 高 效 ， 坚 决 杜绝 粗放 
式 开 发 对 国土 空间 资源 的 浪费 ; 切实 严格 控制 建设 用 
地 ， 按 照 底线 管理 进行 开发 强度 控制 ， 建 立 部 门 红线 
管控 体系 ， 促 进 其 发 展 从 传统 的 外 延 型 、 粗 放 型 转向 
集约 型 、 节 约 型 。 
3.3 深入 推动 生态 和 资源 优势 价值 化 ， 通 过 体制 和 

科技 创新 激活 后 发 优势 

为 保持 并 提高 生态 产品 供给 能 力 和 生态 安全 保 
障 水 平 ，2016 年 国务 院 批复 将 国家 重点 生态 功能 区 
的 县 (市 、 市 辖区 、 旗 ) 数量 由 首 批 的 436 个 增加 
至 676 个 ， 连 片 贫困 区 中 国家 重点 生态 功能 区 数量 
从 270 个 增加 至 377 个 ， 所 占 比重 从 首 批 39.88% 提升 
至 2016 年 的 55.69%。 这 反映 出 我 国 的 区 域 发 展 战略 
中 ， 相 对 贫困 地 区 在 绿色 发 展 理念 引领 下 ， 加 强生 态 
保护 和 修复 、 严 格 按照 主体 功能 区 定位 谋划 发 展 的 总 
体 基 调 进一步 强化 (图 7) 。 

为 此 ， 相 对 贫困 地 区 应 紧密 依托 在 生物 资源 、 
农产品 资源 、 民 族 文化 资源 、 能 矿 资源 等 生态 和 资源 


S 
" 


图 7 国家 重点 生态 功能 区 和 连 片 贫困 区 分 布 图 
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方面 的 天 然 优 势 ， 运 用 体制 和 科技 杠杆 手动 现代 产业 
增长 点 。 一 方面 ， 创 新 促进 其 价值 化 的 体制 机 制 ， 把 
经 济 收益 分 配 作为 重要 抓 手 ， 建 立 生 态 与 农业 产品 的 
国家 购买 和 生态 农产品 补偿 制度 ， 在 动态 调控 中 助 推 
农业 和 生态 区 域 实现 生态 、 社 会 与 经 济 效 益 相 统 一 ; 
通过 市 场 机 制 ， 运 用 洁净 能 源 配 额 制 、 碳 排放 市 场 交 
易 、 生 态 安全 体系 建构 的 共同 责任 分 担 机 制 等 ， 实 现 
资源 和 生态 产品 的 价值 化 和 市 场 交 易 过 程 。 男 一 方 
面 ， 以 生命 科学 和 生物 技术 为 先导 ， 推 进 相对 贫困 地 
区 的 创新 突破 与 产业 发 展 深度 融合 ， 紧 扣 资 源 的 绿色 
开发 与 产业 绿色 布局 ， 建 立 绿 色 有 机 食品 的 原料 生产 
和 深加工 基地 ， 打 造 生物 制药 主导 产业 ， 培 育 具 有 生 
物 特色 的 高 寒 保健 、 康 养 、 医 药 基地 ; 以 生态 绿色 为 
基底 ， 以 国家 公园 、 各 类 风景 名 胜 区 构成 全 域 旅游 
的 开发 建设 模式 ， 充 分 利用 民族 特色 文化 及 特色 产 


品 ， 发 挥 “ 旅 游 + 工 农业 ”“ 旅 游 + 文化 ”“ 旅 游 + 体 
育 ”“ 旅 游 + 康 养 ”等 综合 联动 效应 ， 实 现 全 域 旅游 


与 工农 业 、 文 化 、 体 育 、 康 养 等 业态 的 融合 发 展 ， 培 
育 形成 这 类 后 发 优势 地 区 的 绿色 发 
展 新 动能 。 

3.4 聚焦 深度 贫困 地 区 重点 攻 
坚 ， 以 青藏 高 原 为 主攻 地 和 
先行 示范 区 
长 期 以 来 ,青藏 高 原 是 我 国 面 

只 最 大 的 集中 连 片 贫困 区 ,其 人 口 

少 、 资 源 多 且 地 缘 意 义 突出 。 同 

时 ,青藏 高 原 是 一 个 相对 完整 、 极 

其 独特 的 生态 系统 ， 在 全 人 类 社会 

发 展 和 全 球 自然 环境 变化 历程 中 ， 

保持 着 其 自然 和 人 文生 态 系统 的 
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亚 气候 稳定 重要 屏障 、 中 国 东部 生态 景观 形成 主因 ， 
在 局 地 和 地 方 尺 度 ， 则 维系 生态 系统 稳定 、 提 供 农 牧 
业 生 产 资源 基础 、 创 造 城镇 化 环境 条 件 (图 8 ) 。 因 
此 ， 未 来 要 将 深度 贫困 的 青藏 高 原作 为 相对 贫困 地 区 
反 贫 困 持 入 战 的 主攻 地 和 先行 示范 区 ， 引 导 当 地 人 
口 向 非 农 产 业 发 展 的 核心 区 和 城镇 集聚 ， 以 强度 小 
于 1% 的 土地 低 密度 开发 、 实 现 对 99% 以 上 的 国土 空 
间 严 格 的 生态 保护 ， 进 一 步 降低 自然 保护 地 、 牧 区 的 
人 口 密度 和 资源 环境 压力 。 

同时 ,创新 自然 保护 地 和 国家 公园 机 制 体制 ， 通 
过 山水 林 田 湖 草 生命 共同 体 整治 的 综合 效益 尤其 是 生 
态 效益 增值 过 程 ， 持 续 增强 青藏 高 原 具有 全 球 意义 的 
生态 系统 保护 价值 ， 反 映 人 类 文明 的 文化 多 样 性 传承 
价值 。 通 过 生态 旅游 、 科 研 科 普 、 自 然 体验 、 生 态 教 
育 等 国家 公园 主题 活动 ， 把 当地 居民 纳入 国家 公园 建 
设 与 经 营 当中 ; 以 资本 性 收入 和 工资 性 收入 解决 长 效 
生计 问题 ， 建 设 地 球 第 三 极 国 家 公园 群 ， 实 现 国 家 公 
园 建设 与 当地 牧 业 发 展 、 文 化 建设 、 乡 村 振兴 、 城 镇 


相对 原 真 性 。 在 全 球 尺 度 上 ， 青 


C] 青藏 高 原 地 理 范围 


ZA 国家 级 保护 地 


EL 


藏 高 原 是 北半球 气候 变化 的 “ 启 
张磊 ”“ 调 节 妖 ”也 是 “亚洲 水 


BE “tbr 
E 农产品 主 产 


塔 ”; 在 洲际 和 国家 尺度 ， 则 是 东 


0 500 km 


图 8 青藏 高 原 所 辖 县 域 的 主体 功能 区 分 布 示意 图 
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化 有 机 互动 ， 打 造 具有 全 球 影响 的 中 国生 态 文 明 建设 
的 靓丽 名 片 和 相对 贫困 地 区 的 反 贫困 亮点 工程 。 


4 展望 

“十 四 五 ”时 期 可 作为 应 对 相对 贫困 长 期 性 的 起 
步 期 探索 制 定 灵活 精准 的 相对 贫困 人 口 和 地 区 识别 
标准 ， 使 2020 年 后 精准 脱贫 政策 具有 一 定 延 续 性 ， 
防止 断崖 式 终止 的 同时 ， 逐 步 建 立 稳定 脱贫 和 防止 返 
贫 的 常态 化 反 贫困 长 效 机 制 。 将 相对 贫困 地 区 公共 服 
务 与 县 域 经 济 发 展 、 乡 村 振兴 紧密 结合 ， 注 重 各 类 及 
贫 政策 与 资源 整合 ， 防 止 政 出 多 门 ， 放 大 政策 组 合 效 
应 ， 形 成 各 类 反 贫 困 政 策 工 具 的 合力 。 进 一 步 发 挥 移 
动 互联 网 、 大 数据 、 物 联网 等 新 技术 ， 形 成 集中 式 、 
分 布 式 、 流 动 式 相 结合 的 高 质量 基础 设施 和 公共 服务 
保障 体系 ， 多 渠道 解决 相对 贫困 地 区 社会 服务 资源 的 
结构 性 矛盾 。 未 来 ， 还 需 关 注 老 龄 化 、 农 村 空心 化 导 
致 相对 贫困 等 新 近 出 现 的 贫困 问题 ， 提 前 应 对 老年 人 
口 基数 大 、 老 龄 化 速度 快 带 来 的 “未 语 先 老 ”、 空 集 
和 独居 老人 的 老年 贫困 。 
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Connotation of High-quality Development in Relative Poverty Areas of 
China and Implementation Strategy 


ZHOU Kan" SHENG Kerong! FANJie"^^ LIU Hanchu' WU Jianxiong'^ 
(1 CAS Key Laboratory of Regional Sustainable Development Modeling, Institute of Geographic Sciences and Natural 
Resources Research, Chinese Academy of Sciences, Beijing 100101, China; 
2 College of Resources and Environment, University of Chinese Academy of Sciences, Beijing 100049, China; 
3 School of Economics, Shandong University of Technology, Zibo 255012, China; 
4 Institutes of Science and Development, Chinese Academy of Sciences, Beijing 100190, China ) 

Abstract ^ Poverty is a major challenge faced by human development, especially the global problem that has plagued developing 
countries, including China, for a long time. As rural absolute poverty population and poverty-stricken counties will achieve poverty 
alleviation in 2020, China's anti-poverty focus in the new era will begin to shift from targeted poverty alleviation in absolute poverty 
areas to high-quality development through comprehensive measures in relative poverty areas. Based on an initially constructed 
conceptual model of high-quality development in relative poverty areas, this article analyzed the internal and external constraints from 
the sustainability of individual and regional scales, and further proposed comprehensive policies to ensure that poverty would not 
be returned after 2020 and high-quality development would be achieved. It is necessary to guide the rational flow of population and 
development factors, reshape the appearance of urban and rural interaction and equivalent development, further promote the value of 
resources and ecological advantages, and focus on key poverty areas such as the Qinghai-Tibet Plateau. Taking the “14th Five-Year 
Plan" period as the transition period, formulate flexible and accurate identification standards for relative poverty population and areas, 
focus on the integration of various poverty alleviation policy tools and resources, and form a centralized, distributed, and mobile high- 
quality infrastructure and public service guarantee system. 


Keywords relative poverty areas, sustainable livelihoods, high-quality development, comprehensive benefits, regional coordination 
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